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公平市场价值在集体土地
征收补偿中的适用
□ 刘连泰 余文清
内容提要 在征收集体土地计算补偿款时，应将土地集体所有视为“一束权利”，包含了集
体的土地所有权、成员的土地承包经营权、宅基地使用权等多支权利。 随着农民土地财产权利
市场化资源配置的属性日趋明显，土地财产权能逐渐从“所有”转向“利用”，土地集体所有所含
的各支权利在征收补偿程序中可以使用不同的公平市场价值补偿方法计算。 对于不能自由交
易的权利，采用收益资本法；对于可以自由交易的权利，即土地承包经营权、建设用地使用权以
及宅基地使用权和住房所有权， 采用可比销售法。 集体土地征收的补偿应从专注于集体的权
利转向更多专注于成员的权利。
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公平市场价值即 “自愿的买家自愿支付给自
愿的卖家的价格”， ①为补偿虚拟了一个可以自由
交易的市场。集体所有的土地能自由交易吗？如果
不能， 公平市场价值是否就应该淡出集体土地征
收的场域？ 在中国法上，土地制度改革持续多年，
最近呼声颇高的集体土地自由入市也仅限于建设
用地，而且尚在试点。 ②如何在征收程序中确定集
体所有的土地的补偿额， 公平市场价值作为最具
公平感的补偿方法如何适用， 就成为横亘在财产
法上的一道坎。 不厘清公平市场价值适用的前提
条件，不深入土地集体所有的权利结构，笼统地讨
论补偿，要么沦为空洞的口号，要么沦为愤青过激
的骂街。
只要将补偿的对象理解为权利而不是物，中
国土地公有制与公平市场价值补偿的龃龉就不复
存在——土地不能交易不意味着土地上的权利不
能交易。征收针对权利而不是针对物，③对集体所有
土地的补偿是对权利的补偿。作为权利束的土地集
体所有必须进一步分解，再根据不同权利的不同市
场化程度适用不同的公平市场价值计算方法。
一、作为权利束的土地集体所有
集体土地所有可以分解出各支权利， 并在集
体和其他不同的主体之间配置。 根据《宪法》、《物
权法》、《土地管理法》、《农村土地承包法》的规定，
集体土地属于农民集体所有；根据用途的不同，分
为农业用地、建设用地和荒地三类。 在权能上，三
类土地上可析出不同的土地使用权： 农业用地和
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荒地可析出土地承包经营权， 建设用地可析出宅
基地使用权、 经营性建设用地使用权和公益性建
设用地使用权。 集体土地所有权归农民集体，集体
所有权上的土地承包经营权、 宅基地使用权归集
体经济组织成员。 在中国土地公有制的背景下，土
地集体所有时常以土地使用权的方式实现。 获得
承包经营权、 宅基地使用权和其他建设用地使用
权的集体经济组织成员实际上取得了土地的用益
物权， 相应土地上的附着物属于相应的承包经营
权人、宅基地使用权人和建设用地使用权人所有。
（一）集体的土地所有权
我国《宪法》第 10 条第 2 款规定农村土地属
于“集体所有”。 虽然学者们对“集体所有”的性质
仍有争议， 但土地集体所有正在成长为一项基本
权利确是不争的事实。 ④在规范层面上，立法者们
通过法律将土地“集体所有”的精髓转化为集体土
地所有权。 ⑤《土地管理法》第二章“土地的所有权
和使用权”明确规定了集体土地所有的内容，实际
上将集体所有的土地视为一项财产；2007 年 《物
权法》第二编第五章将集体所有权、国家所有权和
私人所有权并列为三大物权。
一般意义上，所有权包含四项权能：占有、使
用、收益和处分。 我国集体土地所有权是一种“不
完全的所有权”，主要表现在权能受到诸多立法限
制，例如，所有权不能转移，农地受到严格的用途
管制。 但是，立法对权能的高密度管制并不会消解
集体土地所有权的财产权属性。 《土地管理法》第
11 条规定，“农民集体所有的土地依法属于村农
民集体所有的， 由村集体经济组织或者村民委员
会经营、管理；已经分别属于村内两个以上农村集
体经济组织的农民集体所有的， 由村内各该农村
集体经济组织或者村民小组经营、管理；已经属于
乡（镇）农民集体所有的，由乡（镇）农村集体经济
组织经营、管理”，农民集体是集体土地所有权的
主体。 基于农民集体与作为集体成员的集体经济
组织成员之间的关系， 集体土地所有权可以理解
为由所在集体的全体成员对集体所有的土地享有
占有、使用和收益。
相对于农业用地，建设用地的权能相对完整。
国家正在开放建设用地使用权入市试点， 建设用
地使用权流转的制度桎梏正在解除。
（二）集体经济组织成员的土地承包经营权
《土地管理法》第 10 条、第 13 条，《农村土地
承包法》第 10 条、第 16 条，《物 权 法》第 128 条，
《民法总则》第 55 条和《国务院关于深化改革严格
土地管理的决定》等法律、法规和文件规定集体经
济组织成员有权获得集体土地的承包经营权，并
可按照规定流转土地承包经营权。 作为用益物权，
土地承包经营权虽以集体土地所有权为基础，但
集体经济组织承包土地已无需支付对价即承包经
营费，也无需缴纳农业税。 ⑥从权利的角度出发，土
地承包经营权并未被集体土地所有权包含。 土地
承包经营权一经设立， 便具有限制集体所有权的
效力， 获得土地承包经营权的成员对承包经营的
土地享有占有、使用、收益和包括流转在内的一定
处分权能。 土地承包经营权作为独立用益物权，有
绝对性和对世性，⑦集体经济组织成员作为土地承
包经营权的主体， 有权获得独立于集体土地所有
权的土地承包经营权的财产权益。 我国《物权法》
第 121 条、第 132 条已规定，承包地被征收的，土
地承包经营权人有权就征收所导致的用益物权的
消灭获得补偿。
（三）集体经济组织成员的宅基地使用权和住
房所有权
政府征收土地的目的在于获得集体土地的所
有权， 而不是宅基地使用权及其上的住房。 基于
“房随地走”的物权理论，即使宅基地上的住房对
国家毫无价值， 国家也只能在征收宅基地使用权
依附的土地时一并征收住房。 ⑧在补偿问题上，《土
地管理法》和《物权法》是根据“地随房走”的物权
理论，只补偿建立在宅基地使用权上的住房。
虽然建立集体所有土地上的宅基地使用权是
农民以无偿方式取得的保障性、福利性权利，受到
诸多限制， 但不能否认宅基地使用权的用益物权
性质， 也不能否认宅基地上的住房作为财产的性
质。 根据《宪法》第 13 条第 1 款和《物权法》第 42
条第 1 款的规定， 农村村民的住房属于农民的合
法的私有财产，是独立于土地之外的财产。 从改革
开放以来的立法和实践看， 住房和土地一直被作
为两个各自独立的物，是受《宪法》、《物权法》、《民
法总则》等保护的私有财产。 ⑨针对宅基地上住房
买卖的立法限制正在松绑， 集体经济组织成员的
宅基地使用权和 房 屋 所 有 权 正 成 长 为 完 整 的 物
权。 《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的
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决定》 指出，“保障农户宅基地用益物权……慎重
稳妥推进农民住房财产权抵押、担保、转让，探索
农民增加财产性收入渠道”；《中共中央国务院关
于实施乡村振兴战略意见》 指出，“适度放活宅基
地和农民房屋使用权”， 这都预示了将来立法的指
向。 在确定补偿客体时，可以参照《国有土地上房
屋征收与补偿条例》的规定，将宅基地使用权与其
上的住房作整体考量，这种思路正在被立法采纳。
⑩ 2019 年 8 月 26 日第十三届全国人大常委会第
十二次会议表决通过《关于修改〈中华人民共和国
土地管理法〉的决定》，将原《土地管理法》第 47 条
修改为第 48 条，“……对其中的农村村民住宅，应
当按照先补偿后搬迁、居住条件有改善的原则，尊
重农村村民意愿，采取重新安排宅基地建房、提供
安置房或者货币补偿等方式给予公平、 合理的补
偿，并对因征收造成的搬迁、临时安置等费用予以
补偿， 保障农村村民居住的权利和合法的住房财
产权益……”。
（四）经营性建设用地和公益性建设用地使用权
集体建设用地使用权包括宅基地使用权、经
营性建设用地使用权和公益性建设用地使用权。
如上所述， 宅基地使用权在征收补偿中适宜与农
民住房一起作整体考量， 针对经营性建设用地使
用权和公益性建设用地使用权的补偿如何展开？
按照《物权法》第 三 编“用 益 物 权”第 十 二 章
“建设用地使用权”的规定，建设用地使用权属于
用益物权。 輥輯訛将建设用地使用权确认为用益物权，
权利束的思路正在土地制度改革中变为立法。 建
设用地使用权的构建， 尤其是经营性建设用地使
用权的强化，虚化了集体土地所有权，使集体土地
入市绕开了诸多制度壁垒。 建设用地使用权入市，
优化了建设用地使用权的最优配置， 有利于增加
农民的财产性收入。輥輰訛市场化的建设用地使用权使
原本已经虚化的集体土地所有权再度虚化，輥輱訛成为
集体土地上一支重要的财产权利。
集体土地制度改革不断丰富土地集体所有的
权利图景，“一支又一支”的土地权利破茧而出。 作
为 “一束权利”， 土地集体所有不仅包含多重主
体——集体经济组织和集体经济组织成员， 也包
含多支权利——集体土地所有权、 土地承包经营
权、经营性建设用地使用权、公益性建设用地使用
权和宅基地使用权等。 在坚持公有制的前提下，我
国形成了集体经济组织享有集体土地所有权、集
体经济组织和集体经济组织成员分享土地使用权
的权利结构。 集体土地所有权不能自由交易已成
共识，土地使用权的交易空间正逐步开放。 党的十
七届三中全会以来，土地承包经营权、宅基地使用
权、 集体经营性建设用地使用权和公益性建设用
地使用权入市相继以试点的方式推进， 土地使用
权的市场属性日趋凸显，輥輲訛农民土地财产权逐渐在
一个开放的财产法体系中成型。
我国现行法律规定了以“土地补偿费、安置补
助费以及农村村民住宅、 其他地上附着物和青苗
的补偿费”为内容的“对物”的补偿，并以区片综合
地价确定土地补偿费和安置补助费， 但未规定如
何计算。 集体土地征收针对的是集体土地上的权
利，輥輳訛征地补偿应该与集体土地上的各支权利相匹
配， 輥輴訛即以集体土地所有包含的各支权利为单位，
在考虑各支权利的价值对整体价值之影响的基础
上，分别计算各支权利的价值，然后加总。 輥輵訛但是，
并非集体土地所涉及的每一项权利都应作为独立
的补偿客体，对于“所有权+用益物权+担保物权”
之物权体系中的“担保物权”，例 如 抵 押 权、地 役
权，以及基于租赁合同成立的承租权，应纳入土地
使用权统一计算， 农民住房的租赁权价值应纳入
宅基地使用权与其上的住房作整体考量，輥輶訛即以未
设担保物权和未负承租权的被征收权利的市场价
值为基准计算补偿， 再由作为征收关系人而非被
征收人的被担保物权人或承租人按照合同约定的
比例或者该权利在市场价值中的占比从被征收人
所获征收补偿款中分割相应的金额。 輥輷訛
将土地集体所有分解为各支权利， 然后计算
市场价值，绕开了“集体土地所有权”不能交易，因
而无法计算公平市场价值的尴尬。 精确界定各项
权利之间的关系， 可以避免各支权利加总计算导
致的“叠床架屋”问题。 根据权利市场化程度的不
同，分别用不同的方法计算公平市场价值：如果存
在交易市场， 用与被征收财产具有可比性的同类
财产的售卖价值计算，即可比销售法；如果交易市
场阙如， 以财产的收益证明或者以重置财产的成
本减去折旧计算，即收益资本法和重置成本法。 輦輮訛
二、可以自由交易的权利：可比销售法
2015 年以来，我国部署展开的“三块地”改革
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突破了《土地管理法》的限制，輦輯訛土地承包经营权、
集体经营性建设用地使用权、 宅基地使用权的流
转范围被扩及到集体经济组织之外的成员。 新修
改的《土地管理法》已经通过，集体经营性建设用
地使用权入市的政策被法律吸纳， 鼓励盘活闲置
宅基地由政策变为法律，土地承包经营权、宅基地
和住房使用权以及经营性建设用地使用权正在市
场化，变成可交易的商品。 对于可以自由交易的权
利，可以采用公平市场价值计算方法中的可比销售
法计算征收补偿额。
（一）针对集体经济组织成员土地承包经营权
的补偿方法
《物权法》第 132 条规定承包经营权人有权获
得承包经营权损失的补偿。 在承包经营权损失的
具体补偿方法上， 一些学者试图从青苗补偿费和
安置补助费的相关规定中作出解释。輦輰訛另一些学者
试图从土地补偿费的相关规定中导出具体的补偿
计算方法。 輦輱訛但青苗补偿、土地补偿费补偿和安置
补助的计算均 不 以 成 员 的 土 地 承 包 经 营 权 为 重
点。 总体上，我国现行征收补偿立法采用了补偿权
与社会保障权相结合的补偿模式， 在 《物权法》第
42 条和《土地管理法》第 48 条做出了一般性规定，
未明确针对土地承包经营权的补偿计算方法。
2016 年中共中央办公厅、国务院办公厅发布
《关于完善农村土地所有权承包经营权分置办法
的意见》，将我国土地财产权权利束中“土地所有
权和土地承包经营权”二权分置模式调整为“土地
所有权、土地承包权和土地经营权”的三权分置模
式。 2017 年党的十九大报告提出新的土地承包政
策，第二轮土地承包到期后再延长三十年。 輦輲訛2018
年 12 月 29 日第十三届全国人大常委会第七次会
议通过修改《农村土地承包法》，从法律上确认了
土地所有权、土地承包权、土地经营权三权分置和
土地经营权流转格局， 经由市场货币化土地承包
经营权的价值成为可能。 目前，收益资本法是农地
流转价格核算的最常用方法，輦輳訛但收益资本法是在
无参照的市场交易时才使用的方法。輦輴訛在土地所有
权、土地承包权与土地经营权“三权分置”的背景
下，土地承包经营权有交易价值。 在积累大量交易
样本的基础上， 可以按照可比销售法计算土地承
包经营权价值。
（二）针对集体经济组织成员的宅基地使用权
和住房所有权的补偿方法
现行征收补偿立法将针对农村村民住宅的补
偿和针对城市住房的补偿作为两类不同的情形处
理，区别较大。輦輵訛虽然新修订的《土地管理法》将“农
村村民住宅”从地上附着物中剥离出来，但第 48
条第 4 款并未对农村村民住宅补偿作细致规定。
住宅补偿方式仍是两种： 住房重建成本的纯货币
补偿和按最低住房面积的一对一产权置换。 在补
偿计算方法上， 法律将附着物的补偿标准授权给
地方政府规定， 各地具体的补偿标准存在较大差
异。 住房的补偿金额基本上按被征收住房建筑面
积的建房成本经折旧后的价格结算。 换言之，农村
住房的现有补偿计算方法是重置成本法， 仅在极
为特殊情况下适 用 国 有 土 地 上 房 屋 征 收 补 偿 方
法。 輦輶訛
一般来说， 用重置成本法计算被征收财产价
值是无法适用可比销售法时的次优选择， 有严格
约束条件。 用重置成本法计算被征收财产的前提
是：可以重置，比如土地上的建筑物和构筑物等；
性质特殊， 专门为适于所有权人的特殊目的而修
建， 并且将其改做其他用途将造成巨大损失的建
筑物；輦輷訛没有相应的市场交易或者市场交易极为有
限，无法获得有关该财产市场价值的数据；有必要
重置而且重置合理，要扣除适当的物理折旧、功能
折旧和经济折旧。輧輮訛针对集体经济组织成员住房的
补偿不满足上述条件，不能适用重置成本法，而应
适用可比销售法。
住房作为集体经济组织成员的私有财产，具
有独立的财产利益。 一方面，宅基地使用权具有永
久性， 一旦农民取得宅基地使用权并在其上建造
住房， 通常可以永久地拥有该住房并可以永续居
住；另一方面，相对于城市建筑成本，农村的建筑
成本往往较低，輧輯訛以重置成本法计算的住房的补偿
费往往无法使被征收住房的农民恢复到原来的居
住条件，从而丧失适足居住权。 按照《土地管理法》
第 62 条、第 63 条、国务院办公厅《关于加强土地
转让管理严禁炒卖土地的通知》 第 2 条第 2 款、
2015 年《关于农村土地征收、集体经营性建设用
地入市、 宅基地制度改革试点工作的意见》 以及
2018 年中央一号文件关于 “探索宅基地所有权、
资格权、使用权‘三权分置’”的规定，闲置的宅基
地和闲置的农村住房可在集体内部或者在试点跨
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镇流转。 虽然住房交易仍受到一定限制，但仍有可
用的市场交易数据。 较之在无市场交易情形下使
用的重置成本法， 可比销售法更适合用于计算住
房的价值。 新修改的《土地管理法》将村民住房作
为独立补偿对象，明确规定“国家……鼓励农村集
体经济组织及其成员盘活利用闲置宅基地和闲置
住宅”，强调住房的财产权属，强调保障被征收农
民居住权， 为适用可比销售法的适用准备了制度
空间。
（三）针对经营性建设用地和公益性建设用地
使用权的补偿方法
当前鲜有涉及建设用地使用权征收补偿的规
范，仅《物权法》第 115 条规定，“集体所有的土地
作为建设用地的， 应当依照土地管理法等法律规
定办理”，且新修的《土地管理法》并未就集体建设
用地的征收补偿作出明确规定。 2008 年党的十七
届三中全会通过的 《中共中央关于推进农村改革
发展若干重大问题的决定》 提出，“逐步建立城乡
统一的建设用地市场”；2013 年党的十八届三中
全会通过的 《中共中央关于全面深化改革若干重
大问题的决定》删除“逐步”二字，提出“建立城乡
统一的建设用地市场”，允许存量农村集体经营性
建设用地使用权在符合规划、 用途管制和依法取
得的前提下自由出让、租赁、入股，实现与国有建
设用地使用权“同等入市，同价同权”；輧輰訛2015 年，
全国人大常委会授权国务院进行集体经营性建设
用地试点，集体建设用地入市在全国 33 个区县全
面铺开；2019 年中央一号文件再次提出，“全面推
开农村土地征收制度改革和农村集体经营性建设
用地入市改革， 加快建立城乡统一的建设用地市
场。 ”輧輱訛新修改的《土地管理法》破除了农村集体经
营性建设用地入市的法律障碍，删除了原《土地管
理法》第 43 条的规定，并将第 63 条修改为，农村
集体经营性建设用地在符合规划、依法登记，并经
本集体经济组织成员的村民会议三分之二以上成
员或者三分之二以上村民代表的同意， 可以通过
出让、 出租等等方式交由农村集体经济组织以外
的单位或者个人直接使用，同时，通过出让等方式
取得的集体经营性建设用地使用权还可以转让、互
换、出资、赠与或者抵押的方式进行再次转让。经营
性建设用地入市正在铺开，公益性建设用地的入市
试点也已启动。 因此，对于可以自由入市的集体建
设用地使用权的损失，亦应采用可比销售法。
可比销售法是以近期可比财产的历史市场交
易来评估被征收财产的价值，輧輲訛前提是判断销售财
产的可比性和交易的非强制性。 土地承包经营权、
宅基地和住房使用权以及建设用地使用权流转的
非强制性较容易判断，因为在无相反证据时，通常
推定此类流转是在自由和公开的市场上自愿发生
的。 輧輳訛较之前者，销售财产的可比性需要做更多的
检视，一般要求探究销售财产地理位置邻近，其在
质量、大小和用途等方面相似以及销售时间相近。 輧輴訛
地理位置邻近主要是比较土地承包经营权、 宅基
地使用权、经营性（公益性）建设用地使用权所在
的承包地、宅基地、经营性（公益性）建设用地之间
的距离和相应的交通便利程度等。 现代社会，交通
的便利性已逐步放宽地理位置邻近的标准。 质量、
大小和用途等方面的相似性包括探究相关立法对
具体土地承包经营权、宅基地使用权和经营性（公
益性）建设用地使用权所作的规定，权利的剩余期
限，承包地、宅基地和经营性（公益性）建设用地所
作用途等是否相似。 销售时间相近是指相应权利
流转时间与权利估价时间相近， 流转时间一般发
生在征收之前。 在三个标准均满足的情况下，通常
能够得出评估土地承包经营权价值、 住房价值以
及建设用地使用权的可比价值。
可比销售法是征收补偿估价方法中最能反映
财产真实价值的方法， 也是相对直观和容易掌握
的方法。 它显示了征收补偿估价的“公平”原则，輧輵訛
使土地承包经营权的价值计算免于土地征收行为
所造成的价格偏差。 因此，在有可用的市场交易的
情况下，没必要舍可比销售法，采收益资本或重置
资本等其他市场价值补偿计算方法。
三、不能自由交易的权利：收益资本法
土地集体所有不仅作为一项权利， 还肩负保
障农民生存和国家粮食安全的重任。 随着耕地保
护监管问责制等更为严格的土地用途管制层层加
码，輧輶訛部分集体所有的土地只能严格遵循非市场化
的利用方式，用于生产经济效益较低的粮食。 《土
地管理法》修改之前，我国以土地的农业收益为基
准，将征地补偿标准统一简化为“土地原用途+年
产值倍数法”，并以“年产值的三十倍”设定最高补
偿上限， 土地的年产值与农作物产量和价格成函
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数关系，原则上与被征收土地的实物、輧輷訛区位、权益
特征等其他因素无关。 2019 年《土地管理法》修改
之后，我国将以区片综合地价方法确定补偿，区片
综合地价的确定应考虑土地原用途、 土地资源条
件、土地产值、土地区位、土地供求关系、人口以及
经济社会发展水平等因素，为采用原用途（农业）
收益还原法之外的其他用途收益还原法准备了制
度条件。
如前所述， 集体土地所有权包裹的各项单独
权利已被逐渐分解并在不同主体之间分配， 管制
加码下的农业用地包含了农业用地所有权、 农业
用地承包经营权和农业用地的未来发展权， 农业
用地所有权通常以土地承包经营权实现， 在导入
公平市场价值计算方法后， 土地承包经营权可以
计算农业用地所有权的部分价值， 但改变土地用
途后的经济收益即发展权价值没有计算在内。 也
就是说， 当前以原用途收益还原法计算的农业用
地征收补偿并未反映最高且最佳使用下的农业用
地的价值。 輨輮訛
我国现行法律没有明确规定土地发展权是一
项独立的财产权利类型， 但从集体土地改革的实
践逻辑和土地财产权利的内在法理看， 土地发展
权是农用地财产权利束中的一支重要权利。 1998
年《土地管理法》确立了以土地用途管制为核心的
土地管理制度，基于保护耕地和粮食安全的目的，
我国禁止将农业用地用于非农开发， 农地发展权
受限，輨輯訛进入市场经济，土地财产权属性日渐突显，
土地财产权价值得到释放， 传统土地农业用途管
制的强制性、 单向性和无偿性陷入制度困境，輨輰訛
2012 年中国共产党第十八次全国代表大会报告
提出：“改革征地制度， 提高农民在土地增值收益
中的分配比例， 让失地农民分享到更为合理的土
地增值收益。 ”輨輱訛2013 年党的十八届三中全会提出
“建立兼顾国家、集体、个人的土地增值收益分配
机制，合理提高个人收益。 ”2014 年中央一号文件
和 2015 年中央一号文件再次重申农民的土地增
值收益分配权，意在破解这一困境。 土地发展权作
为源于土地的财产权，是一种潜在、未来的权益。輨輲訛
征收发生之前，这种权益只是一种期待权，它以集
体经济组织和集体经济组织成员享有的农业用地
所有权、使用权为前提；征收发生之后，集体土地
转变为国有建设用地， 原有的土地用途管制被解
除，土地用途转变激发了土地发展权的经济价值，
作为期待权利和将来权利的土地发展权变现，輨輳訛直
接表现为土地收益增加，产生巨额的土地增值。
在我国物权体系下， 土地发展权无法单独转
移， 国家也尚未构建相应的发展权转移制度和发
展权交易市场，在没有可用的市场交易时，保障农
民土地财产权的最佳方法是以呈现发展权价值的
收益还原方法， 而不是纯粹以原农业用途的收益
还原方法计算土地发展权价值。 技术上，收益资本
法是以一定的资本率将被征收土地的预期净收益
转化为现值， 从而得出财产的当前市场价值的指
标。輨輴訛它以投资者概念为基础，财产的价值等于相同
地点的类似投资在正常收益率下每年产生相同净
收益的投资。 輨輵訛用公式可表示为：财产的资本投资=
净收益÷资本化率，其中净收益=总收益－总成本。
适用于农业用地征收补偿，需要分两步计算，
第一步是按照可比销售方法计算土地承包经营权
的价值，该价值由集体经济组织成员享有；第二步
以假设可变为建设用地后的预期净收益还原土地
发展权的资本价值， 首先是选取已由农业用地转
化为建设用地的标准土地， 标准土地的选定需要
确定一些相关的要素，包括土地的级别、土地的利
用方式、影响土地价格的形状、大小、土地开发程
度等；其次是确定标准土地的净收益，净收益是以
土地用途转变所获的总收益减去总成本计算，总
收益是转化为建设用地后的全部收益。 总成本是
农用地转化为建设用地所需的劳动成本、 物质成
本，税费等，需要注意的是，由于承包经营权损失
的价值是政府应补偿给农民的价值， 该价值实际
上也是土地用途转化过程中的成本之一； 最后是
确定资本化率，资本化率是一个随时间、地点和性
质而变的变量， 是在综合评估标准财产的现有投
资的收益率后选定的一个假定数字。輨輶訛资本化率的
精确性对于确定资本投资的准确性非常重要，收
益率每差一个百分比都可能导致土地价值产生巨
大的差异。 因此，市场中影响收益率的所有变量都
必须加以考虑，包括收益风险、土地的稀缺性、土
地的开发预期等。 净收益除以资本化率得出土地
发展权的资本价值。
当然，发展权并不完全归属于所有权人，我国
宪法第 10 条第 4 款和 5 款规定：“任何组织或者
个人不得侵占、 买卖或者以其他形式非法转让土
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地……一切使用土地的主张和个人必须合理利用
土地”，宪法对土地财产权利的限制以及《土地管
理法》对土地用途的管制，至少可解读出发展权部
分国有化的结论，因此，土地发展权价值不可能全
部归集体经济组织成员或集体经济组织所有；当
然，随着当前“一体两翼”的土地增值收益分配机
制改革的展开， 土地增值收益分配正逐渐向集体
经济组织和集体经济组织的成员倾斜，輨輷訛土地发展
权价值也不可能全部归国家所有。 从经济学角度
和集体土地所涉的关系看， 土地价格由土地本身
的价值、 社会经济发展带来的普遍增值和土地开
发产生的特殊增值构成。輩輮訛虽然土地开发产生的特
殊增值基本上源于国家的征收行为和开发商的经
济行为， 但集体经济组织成员及集体经济组织分
别作为集体土地的使用权人和所有权人， 对土地
本身的价值和 土 地 的 普 遍 增 值 做 出 了 不 同 的 贡
献，包括生态价值，经济价值等，集体经济组织和
集体经济组织的成员理应分享相应的土地发展权
价值。 因此， 集体土地开发权价值是一项应在政
府、集体经济组织（集体）和集体经济组织成员（个
人）合理分配的收益。 至于土地发展权价值的具体
分配比例，可由国家根据自己、集体经济组织和集
体经济组织成员对农业用地享有的权利和各自的
具体贡献程度大致确定。 輩輯訛
四、结语：从补偿所有到补偿利用的位移
——补偿的重心逐步过渡到成员权
补偿乃征收的唇齿要件，无补偿则无征收。 征
收制度的本质在于根据公平正义观念， 避免以公
共利益为由， 让部分人承受本应由全体公众承受
的负担，德国法上称为特别牺牲的补偿。 輩輰訛征收集
体土地意味着征收针对土地集体所有整个权利束，
与之相应，补偿应与权利束中的每支权利相关。
集体土地制度正在变革， 一支一支的权利正
从集体土地所有中剥离。輩輱訛土地集体所有越来越多
地表现出“私”的面向，并慢慢被成员权解锁。 一方
面，集体经济组织成员的财产权正在凸显，农民有
望分享更多土地增值收益。 2012 年中共中央、国
务院在 《关于加快发展现代农业进一步增强农村
发展活力的若干意见》中确立“兼顾国家、集体和
个人利益的分配制度……提高农民在土地增值收
益中的分配比例”的土地改革制度目标。 2013 年
《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决
定》提出：“保障农民集体经济组织成员的权利。 ”
2014 年《关于全面深化农村改革加快推进农业现
代化的若干意见》 提出：“加快建立农村集体经营
性建设用地产权流转和增值收益分配制度。 ”2015
年中央一号文件 《关于加大改革创新力度加快农
业现代化建设的若干意见》、 中共中央办公厅、国
务院办公厅《〈关于农村土地征收、集体经营性建
设用地入市、宅基地制度改革试点工作的意见〉的
通知》和 2016 年国土资源部《关于印发农村土地
征收、 集体经营性建设用地入市和宅基地改革试
点实施细则的通知》 两项文件进一步落实农民土
地财产权益的实现。 另一方面，国家进一步分割农
地权利，放活集体土地使用权，农民的土地财产权
能得到扩充。 2014 年中央一号文件明确指出：“落
实集体所有权、 稳定农村承包权、 放活土地经营
权。 ”随后，中共中央办公厅、国务院发布《关于引
导农村土地经营权有序流转发展农业适度规模经
营的意见》和《深化农村改革综合性实施方案》，将
“土地所有权和土地承包经营权”二权分置转变为
“土地所有权、土地承包权和土地经营权”的三权
分置。 2016 年中央一号文件、2017 年中央一号文
件、2018 年中央一号文件以及党的十九大报告提
出，进一步完善土地三权分置制度、适度放活宅基
地使用权等。 土地承包经营权、宅基地使用权派生
于集体所有权，是集体所有权的分置，权利分置下
的集体土地所有权实际上是农民集体成员权。 輩輲訛
如今，土地集体所有的权利支愈发丰满，土地
承包经营权、宅基地使用权、集体经营性建设用地
和公益性建设用地市场逐步开放， 土地财产权的
权能从强调“所有”到强调“利用”，輩輳訛土地之于成员
的资源禀赋意义发生了质的变化。 如何改进当前
的补偿制度， 以更契合土地集体所有的权利束变
迁趋势， 更能满足集体经济组织成员对土地财产
权的法感，需要太多的制度智慧。 现行法律列举补
偿的物，确立集体土地的公平、合理补偿，并以区
片综合地价方法取代原用途补偿倍数方法， 补偿
标准有所提高， 但所规定的区片综合地价方法仍
停留在以土地所有权为核心， 以土地的生产资料
属性为重点的补偿理念， 既降低了集体土地所有
的经济价值， 也摊薄了集体经济组织成员的土地
财产权利。 在当前体制下，所有权不能入市，使用
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权正在慢慢入市， 公平市场价值补偿的空间正在
开放。 以往专注于集体土地所有权补偿应该位移，
可以转向聚焦集体经济组织成员的补偿。 从针对
所有权的补偿，更多位移到针对使用权的补偿，让
补偿的公平看得见。
注释：
①Olson v. United States, 292 U.S. 246, 257(1934); Unit-
ed States v. Miller, 317 U.S. 369, 373(1943); Kimball Laundry
Co. v. United States, 338 U.S. 1, 5 (1949); United States v. Va.
Elec. & Power Co., 365 U.S. 624, 633 (1961); United States v.
564.54 Acres of Land, 441 U.S. 506, 511 (1979); Kirby Forest
Indus., Inc. v. United States, 467 U.S. 1, 10 (1984).
②参见《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的
决定》（2013 年 11 月 12 日）；《全国人大常委会关于授权国
务院在北京市大兴区等三十三个试点县 (市、区)行政区 域
暂时调整实施有关法律规定的决定》（2015 年 2 月 27 日）；
《全国人大常委员关于授权国务院在北京市大兴区等三十
三个试点县(市、区)行政区域暂时调整实施有关法律规 定
期限的决定》（2017 年 11 月 5 日）。
③王兆国在 2004 年宪法修正案说明中指出， 征收针
对所有权，参见王兆国：《关于〈中华人民共和 国 宪 法 修 正
案（草案）的说明〉——2004 年 3 月 8 日在第十届全国人民
代表大会第二次会议上》， 载 《中国人大》2004 年 3 月 25
日，第 19 页。
④刘连泰：《“土地集体所有”的规范属性》，载《中国法
学》2016 年第 3 期，第 106 页。
⑤杨青贵：《集体土 地 所 有 权 实 现 的 困 境 及 其 出 路》，
载《现代法学》2015 年第 5 期，第 76 页。
⑥参见《全国人民代 表 大 会 常 务 委 员 会 关 于 废 止〈中
华人民共和国农业税条例〉的决定》。
⑦龚鹏程、卢梦：《集体土地征收补偿范围类型化分析》，
载《江苏农业科学》2016 年第 7 期，第 570 页。
⑧蒙晓阳：《私法视域下的中国征地补偿》， 人民法院
出版社 2011 年版，第 23 页。
⑨申建平：《对农村 集 体 土 地 征 收 补 偿 范 围 的 反 思》，
载《比较法研究》2013 年第 2 期，第 108 页。
⑩《国有土地上房屋 征 收 与 补 偿 条 例》里 只 规 定 了 对
房屋的补偿，国有土地使用权用“收回”。 但在补偿房屋时，
又规定参照可比房屋的市场价值，国有土地使用权事实上
在房屋价值中得到了考量。
輥輯訛王 利 明 等 ：《中 国 物 权 法 教 程 》， 人 民 法 院 出 版 社
2007 年版，第 326 页。
輥輰訛韩松：《集体建设 用 地 市 场 配 置 的 法 律 问 题 研 究》，
载《中国法学》2008 年第 3 期，第 65~85 页。
輥輱訛桂 华 ：《集 体 所 有 制 下 的 地 权 配 置 原 则 与 制 度 设
置——中国农村土地制度改革的反思与展望》，载《学术月
刊》2017 年第 2 期，第 86~87 页。
輥輲訛“中共中央国务院关于建立健全城乡融合发展体制
机制和政策体系的意见”， 参见中华人民共和国中央人民
政 府 网，http://www.gov.cn/zhengce/2019-05/05/content_5388
880.htm.， 2019 年 7 月 23 日访问。
輥輳訛有的学者主张征收属于“原始取得”，也有的学者主
张征收属于“继受取得”，但不论原始取得 还 是 继 受 取 得，
均是关于集体土地他项权利在征收补偿中的地位之争，实
际上可分解为两个问题，即他项权利能否作为独立的征收
客体和能否获得补偿。 答案并非全有或全无，就前者而言，
集体土地上的他项权利不宜作为独立的征收客体，否则就
意味着政府通过征收取得土地所 有 权 后 还 需 要 通 过 征 收
取得其他地上权利负担，混淆征收的性质。 但他项权利不
能作为独立的征收客体，并不意味着其不能获得补偿或者
作为独立的补偿客体，理由有三，其一，他项权利获得补偿
具有法理基础；其二，他项权利获得补偿 具 有 比 较 法 上 立
法例的支撑；其三，他项权利获得独立补 偿 符 合 我 国 农 村
土地制度改革的趋势。 参见田韶华：《论集体土地上他项权
利在征收补偿中的地位 及 其 实 现》，载《法 学》2017 年 第 1
期，第 72~74 页；王克稳：《改革我国拆迁补偿制度 的 立 法
建议》，载房绍坤、王洪平：《不动产征收法律纵论》，中国法
律出版社 2009 年版， 第 319 页； 房绍坤：《公益征收法研
究》，中国人民大学出版社 2011 年版，第 333 页。
輥輴訛人民法院的司法实践已渐渐将补偿的对象延伸到其
他权利， 例如 2018 年最高法院在上海蝶球阀门技术开发部
诉上海市闵行区人民政府案[(2018)最高法行申 1995 号]中判
决，集体建设用地使用权人和房屋所有权人有权获得补偿。
輥輵訛 See United States v. Miller, 317 U.S. 369, 373 ～74
(1943).
輥輶訛“统一计算”的说法，参见田韶华：《论集体土地上他
项权利在征收补偿中的地位及其实现》，载《法学》2017 年
第 1 期，第 66 页；Gideon Kanner, And Now, for a Word from
the Sponsor: People v. Lynbar, Inc., Revisited, 5 Univ. San
Francisco L. Rev. 39(1970).
輥輷訛人民法院的司法实践并未将担保物权人、承租人作
为集体土地征收补偿程序中的权利主体，但认为这些权利
人有权在征收补偿程序之后，根据合同，向担保人、出租人
等主张分割相应比例的征收补偿款。 例如，2014 年最高人
民法院在南京新金陵装饰城管理 有 限 公 司 与 南 京 润 轻 投
资发展有限公司租赁合同纠纷的再审民事裁定书[(2014)民
申字第 2071 号]中指出，承租人因征收所致损失应该按照
双方合同约定，结合实际投入、租赁合同 的 履 行 情 况 予 以
考量。2017 年最高人民法院在海口龙华湘水源商务宾馆诉
龙华区政府行政征收案的再审行政裁定书[(2017)最高法行
再 5387 号]中指出，承租人与房屋征收行为之间不具有利
害关系，不能成为行政诉讼的原告，但承 租 人 因 政 府 征 收
行为导致房屋租赁合同终止的，就房屋租赁合同履行发生
争议，承租人有权向有管辖权的人民法院提起民事诉讼。
輦輮訛See 4 Nichols, The Law of Eminent Domain §§12.311-
12.313 (3d ed. rev. 1964).
輦輯訛参见《关于农村土地 征 收、集 体 经 营 性 建 设 用 地 入
市、宅基地制度改革试点工作的意见》（2014 年 12 月 2 日）
和《全国人大常委会关于授权国务院在北京市大兴区等三
十三个试点县(市、区)行政区域暂时调整实施有关法律规
定的决定》（2015 年 2 月 27 日）。
輦輰訛蒋 月 ：《农 村 土 地 承 包 法 实 施 研 究 》， 法 律 出 版 社
刘连泰 余文清：公平市场价值在集体土地征收补偿中的适用
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2006 年版，第 114 页。
輦輱訛吴兴国、储松华：《土地承包经营权人应为征地补偿
费的独立受偿主体》，载《纪念 农 村 改 革 30 周 年 学 术 论 文
集》，第 568 页；姚红：《中华人民共和国物权法精解》，人民
出版社 2007 年版，第 239~240 页。
輦輲訛习近平：《决胜全面建成小康社会 夺取新时代中国
特色社会主 义 伟 大 胜 利——在 中 国 共 产 党 第 十 九 次 全 国
代表大会上的报告 （2017 年 10 月 18 日）》， 人民出版社
2017 年版，第 31 页。
輦輳訛艾建国、 吴群：《不动产估价》， 中国农业出版社 2005
年版，第 39~45 页；翟研宁：《农村土地承包经营权流转价格问
题研究》，载《农业经济问题》2013 年第 11 期，第 83~84 页。
輦輴訛Yellow Book § 4.4.4 at 136～142.
輦輵訛《国有土地上住房 征 收 与 补 偿 条 例》详 细 规 定 了 对
城市住房的各项补偿；《土地管理法》、《物权法》和《土地管
理法实施条例》并未明确规定农村住房作为补偿客体的地
位，只是笼统地将农村住房视为地上附 着 物，不 仅 补 偿 标
准过低，补偿范围也过窄，比如并不是 考 虑 农 村 住 宅 所 占
的院落大小，区位、相配套的附属设施等等。
輦輶訛除了征收 农 村 集 体 土 地 时 未 就 被 征 收 土 地 上 的 房
屋及其他不动产进行安置补偿，补偿安置时房屋所在地已
纳入城市规划区的情况下，集体土地征收补偿应依照土地
管理法的相关规定予以补偿，一般不得 按 照《国 有 土 地 上
房屋征收与补偿条例》进行补偿，参见《最高人民法院行政
审判庭关于农村集体土地征用 后 地 上 房 屋 拆 迁 补 偿 有 关
问题的答复》、《最高人民法院关于审理涉及农村集体土地
行政案件若干问题的规定》第 12 条第 2 款的规定以及 2017
年最高人民法院关于曾桂香等 人 诉 兴 宁 市 政 府 房 屋 征 收
决定案的行政裁定书[(2017)最高法行申 6215 号]。
輦輷訛Sackman, The Limitations of the Cost Approach, 36
Appr. J. 1(1966); 4 Nichols on Eminent Domain § 12C.01 ns.
93～95.
輧輮訛Katie M. Gray, Kelly M. Walsh, Measuring Just Com-
pensation: Top Five Issues in Eminent Domain Valuation Tri-
als, SA007 ALI-CLE 59 (2019).
輧輯訛郑 小 琼 ：《国 务 院 酝 酿 修 法 规 范 集 体 土 地 征 收 补
偿》，载《法制日报》2011 年 04 月 11 日，第 01 版。
輧輰訛李 凤 章：《论 集 体 建 设 用 地 使 用 权 的 出 让——以 立
法文本和问卷调查为基础的分析》，载《政法论丛》2017 年
第 3 期，第 69 页。
輧輱訛参见《中共中央国务院关于坚持农业农村优先发展
做好“三农”工作的若干意见》（2019 年 1 月 3 日）。
輧輲訛William W. Wade, Theory and Misuse of Just Com-
pensation for Income-Producing Property in Federal Courts:
A View from Above the Forest, 46 Tex. Envtl L. J. 139
(2016).
輧輳訛彭 卫 兵 ：《土 地 承 包 经 营 权 流 转 纠 纷 解 决 机 制 研
究》，中南大学法学院博士学位论文，第 70~75 页。
輧輴訛 Cary J. Coen, Eminent Domain: Damages, 14 Ann.
Surv. Mass. L. 310 (1966-1967).
輧輵訛Glynn S. Lunney, Jr., Compensation for Takings: How
Much is Just?, 42 Cath. U. L. Rev. 721, 727 (1993).
輧輶訛参见《全国土地利用总体规划纲要（2006-2020 年）》
和《关于全面深化农村改革加快推进农业现代化的若干意
见》。
輧輷訛土地本身的实物因素是指：土 地 形 状、地 形、地 势、
土壤、土地开发程度等。
輨輮訛 See Serkin Christopher，The Meaning of Value: As-
sessing Just Compensation for Regulatory Takings, 99 Nw. U.
L. Rev. 677,742(2005).
輨輯訛权能不受限制的土地，不 存 在 发 展 权 问 题，土 地 发
展权是一项在市场条件和政府管 制 共 同 作 用 下 形 成 的 混
合权利。 参见张鹏：《土地准征收与补偿： 土 地 发 展 权 视
角》，载《南京农业大学学报（社会科学版）》2015 年第 2 期，
第 68 页。
輨輰訛张 先 贵 ：《中 国 法 语 境 下 土 地 开 发 权 是 如 何 生 成
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刊》2015 年第 6 期，第 88 页。
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輩輰訛陈新民：《德国公法学基础理论》（上卷）， 法律出版
社 2010 年版，第 476 页。
輩輱訛Shitong Qiao, The Evolution of Chinese Property Law:
Stick by Stick?. In Chang, YC; Shen, W &Wang, WY (Eds.), Pri-
vate Law in China and Taiwan: Legal and Economic Analyses,
p. 182～211. Cambridge, UK: Cambridge University Press, 2017.
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輩輳訛刘玉姿：《三维视角 下 农 民 土 地 财 产 权 的 实 现》，载
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On the Due Process of Land Expropriation
Yang Jianshun
（Renmin University of China， Beijing 100872）
Abstract： A correct understanding and careful application of the reflexible interest theory or the pro-
tection norm theory are not only important for promoting the expansion of the plaintiff's eligibility in adminis-
trative litigation， but also helpful to clarifying the functional orientation of administrative subject and “good
law good governance”. Especially in the field of land expropriation， we should place more emphasis on the
balance of interests in the administrative process. We should improve legislative policies and organize admin-
istrative plans. We should also construct an effective legal norm interpretation， insist “when it is difficult to
judge， it is presumed to be personal legal interests”. We should not only establish and perfect the working
organizations that practice due process， such as Expropriation Committee in Japan， but also strive to improve
the working procedures before， during and after the event， so as to promote all kinds of land space organiza-
tional administration in a legal， scientific， reasonable and effective manner. Let as many interest parties as
possible participate as early as possible and express their opinions as fully as possible. These three “as pos-
sible” embody the basic concept of due process in the field of land expropriation and are also important
guarantees for the organic combination of procedural justice and substantive justice. As far as possible to en-
sure “proper and reasonable use” of land space， as far as possible to establish and perfect “fair and prudent
procedures” and as far as possible to ensure “proper compensation” for the ones that got land-expropriated.
These three “as far as possible” show unremitting efforts in various aspects of national politics such as leg-
islative， executive and judicial in Japan， and are also the correct methodology which China should learn
from in establishing and improving proper procedures in the field of land expropriation.
Key words： expropriation（in Chinese law）； expropriation（in Japanese law）； reflexible interest； adver-
sarial principle； inquisitorial principle； due process
The Application of Fair Market Value in Collective Land Expropriation Compensation
Liu Liantai， Yu Wenqing
（Law School， Xiamen University， Xiamen 361005）
Abstract： In the compensation procedure of expropriating collectively-owned land， land collective -
owned should be regarded as “a bundle of rights”， including the collective ownership of land， members’ land
contracted management rights， rural homestead-land-use right and the right of construction land use. With
the increasingly obvious attribute of market -oriented resource allocation of farmers’ land property rights，
land property rights can gradually shift from “ownership” to “utilization”. In the compensation procedure，
different fair market value compensation methods can be used to calculate the various rights of land
collective -owned. For the rights that cannot be freely traded， that is， collectively -owned farmland， the
investment income method is adopted. For the rights that can be freely traded， that is， land contracted
management rights， the right of construction land use， rural homestead -land -use right and housing
ownership， the comparable sales method shall be adopted. Compensation for collective land expropriation
should be shifted from focusing on collective rights to more on the rights of members.
Key words： collective land； compensation； farmer； property rights
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